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M e irritó intensamente la frase ----co-mo fastidian las provocaciones su-tiles. "El Estado no existe en estos países", decía Alain Tourainc con 
esa mezcla de curiosidad, desdén y frmerniuad 
que le hacen admirable. intolerable y querihlc al 
mismo tiempo. O lal vez me haya irrit'ldo por-
que se trata de una hipótesis parcialmente \'cr-
dadcr<L aun en el scnrioo menos impoJ1anre -
lileral- del término. Parcialmente falsa, tam-
bién. en cualquier sl'nrido, referida a cualquier 
teoría desde \'('cber a Harrington ¡\{oore, pasan-
do por el jO\"cn Touraine, fui meme, para perma-
necer l'nlre los autores del siglo. 
El Estado no existe en estos países. Es cieno. 
~o existía en la Guatemala dc comienzos de los 
cuarenta. Tampoco en Bolivia. antes de 1952. 
Hubo revoluciones nacionales populares para 
fundarlo. ¿Emn Estados los estados controlados 
por regímenes patrimonialistas como los Somo-
za o Stroessner~ En esas situaciones el Estado 
exiMe, claro, como institución, asume la sobera-
nía hacia adentro y hacia afuera . pero carece 
de.. ¿cómo decirlo?,. densidad histórica, si no 
suena presuntuoso o, peor, retórico. 
En Guatemala la poderosa l 'nited rruit con-
trolaba el agua, la luz, el puel10 y el teléfono. 
Estaba en condiciones de imponer un gobierno, 
acotarlo y lTenrualmente cercarlo hasw su ani-
quilación. Lo contó Guillermo Toriello en su Ba-
talla de Glfalemafa. 
Peor Todavía: a la humillación seguiría el des-
precio. Ballana Republte, así se eS(Ígmatizaba a 
esta parodia de estado. Bolivia era de los Patiño. 
Barones dd Estaño. cuya residencia cerca de 
/"Etoile rodaYÍa restimonia el esplendor de una 
familia y la miseria de un país, donde por enlUn-
ces el promedio de vida para los mineros no so-
brepasaba los veinticinco años. \"0 había Estado. 
sólo patrones. La construcción del Estado corría 
pareja con la inregración de una sociedad mar-
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cada y separada por etnias que reaparecían desde el fondo dL: una historia oh'idacla, 
Sin embargo, en menos de cuarenta anos, se destruiría el orden social oligárquico-ra -
cista y aparecieron primero un proro Estado, luego un orden social inequitativo pero 
con luces ele modernización y finalmente un Estado emergente. 
¿Y Venezuela? ¿í\'o he sugerido yo mismo. a propó~it() del golpe ele Estado del J de 
febrero de 1992. la extraña combinación de riqueza petrolera. sociedad clcsaniculada 
y Estado ausente? ¿Quién podría explicar la historia mexicana de este siglo sin referen-
cia a un Estado convertido en actor social dominante? 
¿Y Chile. que desarrolló tenazmente un Estado --en el estricto sentido del ténni-
n(}- desde los treinta de este siglo con razonable fortuna, ~i se excluye el periodo en 
que desapareció' absorbido por el régimen de Pinochet? 
¡No deberíamos preguntarnos sencillamente qué es el Estado, responder, estable~ 
cer un modelo o paradigma y luego referir nuestras experiencias históricas a aquéllas? 
Sería fatal. Una trampa. no por eddenle, menos peligrosa. Esta e~ una trampa se-
ducrord, porque se construye alentanclo la inocencia. Inexorablemente nos deslizaría-
mos hacia un curioso debate entre abstracciones con formas de teorías que se oponen 
dialéctica mente sin otras referencias que las mismas referencias. Así por ejcmplo, se 
interrogaha Henri Lefebvre al comienzo de su De /'f:.'tat. puhlicado en dos yolúmenes 
por 10, 18 hacia 1980 en Paris: ..... el misterio del Esraclo. ¿Cómo definirlo? ¿Cómo res-
ponder a la preguma qué es el Estado y 10 Estatal? ¿Es una conciencia? ¿Conciencia de 
la Nación? ¿Una forma? ¿Un sujeto! ¿Cn objeto? ¿O el nombre de una ausencia. de una 
siITlUlación del ser o de la presencia colectiva?". en misterio en cualquier caso. prefe-
rible a los muchos que lo imaginaban como un mero renejo sociaL! 
;\lás interesante la perspectiva de Pierre ROSA\·YAJ.LO"\·. L 'rJal eH FrclI/ce, Du SeuiL Pa-
riso 1992, en particubr su capítulo "L'lnrituleur Socia\" 
Ourante la década del sesenta pensábamos la sociedad como un espacio pri\'ill'~ 
giado ele acción: pensábamos el Estado como un actor privilegiado y decisi\'o. Curio-
so, pensar la sociedad como un espacio y el Estado como un actor, cuando la tradi-
ción intelectual del siglo XIX y el senrido común sugerían exactamente lo contrario. 
¿Estábamos equi\'ocados? Xo lo:,é y no quiero preguntármelo todavía porque la re-
flexión se conyel1irÍa en alegato. No necesitamos un alegato para comenzar. ~ino una 
indagaci(m. un recorrido de la razón (y por la razón) entre experiencias históricas y 
discursos predominantes, entre acciones y actores no siempre consistentes, recorrido 
azaroso, comprometido. enturbiado tamo por la memoria como por los olvidos. LI so-
ciedad ámbito y el Estado aClOr. En estas circunSlancias. bajo ciertas condiciones, ¿no se-
ría acaso normal que así fuese? Pero entonces. ¿dónde resiJe la separación entre la so-
ciedad civil y el EMaJo, basamento de todos los razonamientos desde Hegel hasta hoy? 
. La diSCUSión en el marxismo es difícil. aún hoy. de examinar exhaustivamente Las limitaciones de la teoría lenln:sta 
del refleja. de la autonomía relativa, pueden controlarse en Bertrand 8ADI:::U y Perre BRNBAl.!t.4. Soclologfa de JEtar 
Grasset. Paris. 1979 
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Admito que no todos pensaban igual en aquellos años. Pero era el sentido común 
predominante. 
¿Aquella separación radica l (de Hegel) debería ser revisada? Si se tiene en cuenta 
que subjetivamente tampoco se mantuvo con nitidez, aparecieron conductas estatales 
en la sociedad . y conductas sociales en el Estado. Una zona gris se instaló entre el Es-
tado y la Sociedad. ¿Consecuencia de la práctica? ¿Consecuencia de la opacidad de la 
historia en relación a la claridad de la lógica y de la teoría? 
De nuevo la trampa retúrica. La definición no resuelve el problema pero tampoco 
podemos resolverlo sin alguna definición, sin alguna convención. La trampa retórica 
consiste en postular que encontrar una definición es tanto como encontrar una expli-
cación. Si por ejemplo el Estado se define institucionalmente, la definición atraviesa las 
reglas y en consecuencias termina también en las reglas. El debate se acotaría a la ló-
gica del derecho. 
Admitamos con Max W'eher. una concepción del Estado que incluye el monopolio 
de la coerción legítima (¿o solamente legal?) y de la legitimidad histórica (;.0 sólo le-
gaP). Admitamos que desde los comienzos de la modernidad el Estado se constituye 
---con l\laquiavelo. I Iobbcs, Locke- en lomo a la Hazón de Estado, sin la cual desa-
parecería su carácter de primus ínter pares entre todas las instituciones socia les -las 
que lo precedieron como el Derecho, y las que lo sucedieron, como la Educación. Y 
asumamos también que no tenemos aún aproximaciones severas a esta Razón de Es-
tado conMituyente y ajena al mismo tiempo.l 
Todavía no alcanza pero ayuda a separar provisoriamente lo que se define inclu-
yendo. Debería agregarse un listado de estas exclusiones para completar una conven-
ción mayor capaz de definir el fenómeno Estado, históricamente considerado y la for-
ma Estado analíticamente expuesta. Sin embargo. para el razonamiento que sigue, pa-
ra explicar el colapso del Estado, es necesario incluir una dimensión hasta ahora au-
sente en los análisis más difundidos: el Estado considerado más allá de sus estructu-
ras jurídicas. y delante de sus fundamentos sociales, o entre ambos en la cornisa es-
trecha y difusa a la vez que liga al Estado con la Sociedad. A esto lo llamaré Conduc-
ta Estatal. que es el Estado en acto, el Estado encarnado en personas e intereses, apro-
piado de valores sociales, de normas morales; en fin. del Estado interlocutando con el 
ciudadano. marginándolo, subordinándolo al actor social o rescatándolo para realizar 
su propia historicidad. 
Es más, también de ser necesario se dehería incluir en la convención de la estata-
lidad, como tercer y decisivo atributo --el cual a veces es mencionado erróneamente 
y por comodidad como consliruycnte del Estado moderno-- la "\ación, El ESlado-"\a-
ción es conocido como protagonista principal de la historia planetaria duranlc los úl-
timos dos siglos. 
2." Existen muy pocos textos que aborden Sistemática y centralmente el análiSIS de la Razón de Estado_ Una aproximación ¡n-
teresante en Giuseppe BONAlZI, Colpa e potere. 11 Mulino. 1983 
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La 2'ación no es 10 mismo que el Estado, como se dice en los manuales de Instruc-
ción Ch"¡ea. ~o constituye un fenómeno único tampoco. Pero sin la .\"aciún no puede 
entenderse el Estado ivloderno, wmpaco el Estado post Moderno, si es que la posmo-
dernidad aparece en nuestro horizonte histórico. Con la ayuda de estas nociones, po-
demos acercarnos a dos formas de Estado en colapso: el Estado HenefaclOf y el Est.a-
do Populista. que trataré de ilustrar iruncdialamente. 
Todos tomamos partido. El consenso se produjo rápida e inesperadameOle . ~ 'fe 
propongo ofrecer una explicación (no tanto para este cambio de actitudes), al fenó-
meno social de apogeo y declinación de las empresas estatales. 
Se conocen las razones que derermimtron a los Estados a fundar empresas estala-
les o bien a esta tizar empresas privadas. En general se difunden después de la segun-
da Guerra Mundial, pero había comenzado como consecuencia de la crisis de 1929. 
En Argentina, en ese ano. se funda la empresa petrolera est:ata!l-rF. privatizada recien-
temente. y en 1932 el Banco Central de la Repúhlica Argemin.l. -
Sahemos también en qué momelllos los Estados deciden establecer políticas e ins-
tituciones públicas (estatales) destinadas a incrementar la prestación de salud y educa-
ción. La escuela pública ha cumplido más de un siglo enrre nosotros. como 1<1 asisten-
cia pllhlica para la salud. La escuela pública se correspondió al modelo liberal repu-
blicano, heredera directa de la Re\'oluciún Francesa. La salud pública recién se gene-
raliza en este segundo medio siglo. 
Conocemos tamoién el detonante que motiva el punto de inflexión --en el casü 
de las empresas estatales- e induce a un cambio radical de estrategias. Este puma de 
inflexión es senalado por Nasbitt, s entre otros. 
Las empresas estatales se convinieron , a pa11ir de la década del sesema. en el agu-
jero negro del presupuesto estatal. Por años los ferrocarriles produjeron en la Argen-
tina un déficit superior a un mil millones de dólares anuales y eran incapaces de man-
tener la infraestructura mínima, invertir para renovar equipos, tecnología o simplemen-
te ampliar la red de servicios. 
Ll construcción de las redes de distribución de agua. gas, eran financiadas por los 
propios usuarios. Las otras empresas estatales no les iban en zaga. Un sistema irracio-
nal ligaba a las empresas estatales entre sí: no se pagaban los respectivos servicios. 
Desde su privatizl.lción hubo una disminución de 80.000 empleados y ohreros que ter-
minó con el déficit , pero hasta 1995 incluido. se mantenía un subsidio de alrededor de 
3 · Este momento de la histOria argentina se encuentra muy bien expresado en el libro de Edgardo CA"'T(RBEPG. Los argenti-
nos frente a la poli/lca Las empresas estatales hasta hace unos años custodiadas por un consenso social como parte 
del patrimonio nacional. se conVlft'eron en chivos expiatorios de todos los fracasos politlcos y sociafes 
4 - Argentina tiene una particularidad histór'ca Las naCionalizaciones más mportantes y numerosas se hicieron a partir de 
1946 después de que Gran Bretaf'Ja dec laró la inconvertibi lidad de la libra. Los capitales ingleses pasaron al Estado pa-
ra pagar la deuda acumulada durante la Segunda Guerra 
5.- En el segundo de los volúmenes de Su;bro Megatrends 2000. consagrado a eslud;ar las grandes mutaCiones sociales y 
políticas ocurridas en el planeta durante este fin de siglo, afirma que 'la desestalizaclón es un fenómeno europeo similar 
pero no Idéntico allallnoamericano" 
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250 millones de dólares que dehen desaparecer en 1996. previo aumenlO dd holero. 
Entre otros efectos perniciosos, la situaciún generó un caos en la contabilidad y 
control ele gcstiún. Tampoco se pagaban las obligaciones previsionales. Y desde lue-
go, sólo circunstancialmente se aportaban impuestos al Estado. El deterioro de las 
prestaciones, la fijación de precios políticos y la presión sobre el déficit fiscal fueron 
razones determina mes para la exclusión del Estado de las empresas estatales en todo 
el mundo (incluyendo, desde luego, los antiguos países comunistas). 
Todos estos argumentos econúmico-fiscales no carecen --desde !uego-- de razón 
y peso en tanto compromete más allá de lo razonable el funcionamiento del Estado y 
del propio mercado. distorsionado en forma permanenre por agentes que no respetan 
sus reglas y evaden las consecuencias de su irrespelO. porque no quiebran jamás. Pe-
ro la estarización no tuvo solamente razones económicas. Después de la segunda Gue-
rra Mundild, se utilizó una batería de argumentos -aparentemente irrefutablcs- pa-
ra estatiza r empresas entre Jos que señalo: a) el carácter estratégico nacional de la ac-
tiviclad (industrias militares); b) preservar la fuente de trabajo, haciéndose cargo el Es-
tado de gigantescos fraudes () malas gestiones privadas. Salvar (sic) empresas pard 
mantener empleo; y c) argumento econúmico: por ser propiedad del Estado y al no 
haber utilidades para repartir. los servicios deberían ser más baratos para el usuario. 
Para la exclusión de empresas (es inapropiado rolUlar como pri\'atización este pro-
ceso. no siempre las empresas excluidas fueron privatizadas: Aerolíneas Argentinas for-
ma parte de una empresa estatal extranjerJ.. del mismo modo que la empresa tdemni-
ca ex Enrel). se utilizaron argumentos tan decisivos como los que he señalado. El co-
larso fue tal que amcnazaba el colapso del propio Estado. 
¿Era ine\-itable que.: fuera así? No, no era ine\·itable. ¿Es rentable operar una empre-
sa estatal? Por supuesto. es rentable y existen muchos ejemplos de empresas estatales 
eficientes y rentables. Discutir seriameme la posibilidad económica de una emprc~a es-
tatal en términos lógicos y abstractos no resiste el menor análisis. Si una empresa es-
tatal, italiana () fran cesa opera exitosamente una empresa - ahora privada- en la Ar-
gentina. ¿por qué no podrían hacerlo los propios agentes estatales argentinos~ 
'\0 estamos en presencia de una opción teórica corre modelos. porque los proble-
mas lógico-jurídicos fue ron resueltos. como se advierte fáci lmente en los textos de De-
rc.:cho Administrativo y del nuevo Derecho Comercial. También los princirales proble-
mas de gestiún y control. Algunas buenas preguntas, aquellas que deciden la suerte 
del análisis (y de las propias experiencias). pertenecen a otro orden ele cuesliones, 
tra~cienden lo puramenre jurídico y económico. Pe¡1eneCen a la dimensión de la so-
cictbd y de la cultura , y desde luego al propio Estado. Están antes y después de la 
gestión dramáticamente deficiente de las empresas estatales. 
El fracaso de la gestión estatal de empresas de producción O servicios tiene razo-
nes socio culturales decisivas. además de las razones señaladas arriba. En primer lugar 
se produjo un proceso de apropiación particular de las empresas estatales que deno-
minaré colouización social del Estado. En segundo lugar. un cambio de actitud de La 
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sociedad no tanto hacia las empresas sino en relac j()n al Estado. despué~ de la recu-
peración institucional de 19H.:$, L1 em[1resa estatal. considerada ahora como fenómeno 
social, será la ;:wenida principal que tran:sitarelllos hacia el corélzón de las zonas grises 
que empaÍ1an la relación Estado-Sociedad. Porque de eso se trata: examinar la relación 
Estado-Sociedad Civil, a ranir de una experiencia histórica de medio siglo. Una últi-
ma precisión global an tes de este ingreso. El marco mayor de las empresas estatales 
lo configuró un proceso de creciente corporati\'¡zaciún ele la relación entre amhos. 
Desde luego nadie puede imaginar un Estado monolítico dirigiendo una Sociedad l1lul-
ticelular. El Estado es forzado por la Sociedad y la Sociedad es forza da por el Estado 
a o rganizar inrerloculOres de inrermecJ iación. El momemo en d cual el E:-,lado no re-
siste la presión de la Sociedad por sujetarlo a sus propias reglas. es el momento de la 
colonización: el Estado resigna toda posihil idad ele control y conducción de la Socie-
dad. Pero a la \'ez en otro mOITlenw. de re\'ancha, el Estado im'ade la rrivacidad, y 
subord ina a la Sociedad Ci\'jJ impidiendo sus mm'j¡nientos más elementales. Ln pun-
to intermedio entre estos momentos totales (más adelante me referiré a Ja~ opciones 
de relación entre Estado y Sociedad) lo constituye el momento corporati\'o. En la Ar-
gentina yen otros países de An1érica Latina como .\léxico y BrasiL d momento corpo-
rativo dd Estado se expande entre 1930 y 1983 con desigual inren~idac!, desde luego, 
según las circunstancias. 
El fenómeno corporativo se consolida cuando los intl'n.~se:.- particulares definen su 
estrategia presentándola como el interés general. El discurso legitima lo panicular mos-
trándolo como común. y a los beneficios paniculares como beneficios soci::tles. Así se 
conforma entre nosotros. una curiosa y confusa cultura de asimilaciones, eSlen..:'otipos, 
prh'ilegios entre grupos de interés. actores sociales y ciudadanos relegados. 
Ll empresa estatal. considerando su clesem'oh'imiento en el mediano plazo, gene-
ró tres ac[ores estatales capaces ele difundi r un d iscurso corporati\'O como discurso so-
cial. l,os./ifllclOJlan·os pernumelltes de I/ivel Rerenclal ligan la continuidad de la empre-
sa como tal a las funciones polít icas del Estado. Podrían considerarse una capa buro-
crática (en d sentido de .\lax W'eber) si na fuese que pronto desplazan al propio Es-
t:lelO para convert irse en actores sociales. en el interio r del espacio estatal. Existe un 
momento de mutación. dejan de representar al ESlado ante la sociedad p,lra represen-
lar intereses sociales (sic) <lnte el estado. Los llamaré aquí gerentes sin relación direc-
la a la función gerencial (muchas \'eces se trata de directores o directorios), Cómo ~ 
porqué se explicará m:ís adelante. Lo que me imporla dest.acar es esta in\'ersiún de ro-
les que se produce casi inconscientemente. 
La cúpula gerencial representaba entonces, por delegación. al Estado. Debería ase-
gurar lanlO el func ionamiento ~l(lecuado de la empresa como el cumplimiento de los 
fines del Estado. A diferencia dc' una empresa prh'ada su responsabilidad es doble: de-
be asegurar una gestión tan diciente que permita crecer. pagar tributo. generar tecno-
logía apropiada como empresa pri\'ada r además promover el h ien común. Sin embar-
go, y como es sabido, las emrresas estatales en mayor ° menor medida a lo largo ele 
tres décadas (en algunos casos cuatro o cinco) dejaron de funcionar como empresas 
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pri\"adas en el mejor sentido y operaron con sus peores defectos defraudando al fisco 
y nmuralmente al propio Estado y a la Sociedad. Las cúpulas gerenciales no cumplie-
ron con su cometido pero. aunque suene paradojal, para mantenerse COIllO cúpulas 
gerenciales debieron sostener y ahondar la ineficiencia. Esta situación scnala el paso 
de contexto individual a una lógica sistémicl. En ese paso de lo individual a lo sisté-
mico se generan intereses particulares: el principal referente para su acción direcliva 
no es el Estado ni el bien común, sino su propia sobrevivencia como cúpula. 
Los gerentes no quieren. no saben, no pueden (para utilizar la f() rmula consagra-
da) cOn\'ertir empresas estatales en empresas eficaces, a) porque las señales del poder 
político son tan confusa~ que optan por la inercia: b) el poder político es tan f¡-{¡gil que 
no merece siquiera ~ltención: y c) una señal política racional en el horizonte no des~ 
pierl<l aroyo sino desconfianza y temor. el mal status quo es preferible a cualquier ten~ 
tati\'<I de transformación . Por esta inercia las empresas estatales se autoconclcnaron a 
la desaparición. 
El btado tiene rostro, el roStro de los funcionarios políticos y de la cúpula geren-
cial. En e l primer CISO carece de voluntad política, en el segundo con margen de ma~ 
niobra acotado. condicionado como está a un sistema del cual es simultáneamente \'íc~ 
tima y beneficiario. triunfa la adaptación. 
El Esudo deja de ser Estado cuando su razón de ser -la capacidad de construir. 
acumular y dirigir la voluntad política- desaparece. El colapso del Estado -saltando 
todas las mediaciones- es el colapso de las Empresas estatalc!> y \'ice\'ersa. porque la 
lógica del fracaso es la misma . 
El segundo actor social se constituye desde las cúpulas gremiales con el sindicato 
respectivo como ámbito y también como instrumento de acción. El sindicato de em-
presas cstatales es extremadamente panicular en relación a los otros sindicatos lanto 
como en relación al movim iento obrero en su conjunto. Es sabido que. a panir de 1945 
el sindicalismo argentino tuvo un creciente soporte y encuadramiento estatal. Se carac-
terizaba el carácter monopólico de la actividad gremial (monop6!ico corporativo), ha~ 
cia afuera y hacia adentro. En el caso de las empresas estatales el monopolio de la ac-
ciún gremial se reunió -y potenció-- al monopolio de la propia ac.."ti\'idad empresa-
ria. 
En estas condiciones el sindicato. a diferencia del sindicato de cualquier empresa 
privada, puede omitir en su estrategia dos restricciones mayores. Por una parte la pro~ 
duuividad empresaria es una variable neutra para la fijación del precio del producto 
porquc se trata de una empresa monopólica. En consecuencia. el número de tmbaja-
dores, las condiciones de trabajo y el salario también son \'ariablcs. Se produce la rup-
tura elel contrato implícito entre Estado y Socil:dad Civil. La unidad produc[iva dejó de 
responder al Estado y operó COlllO unidad estatal colonizada por intereses particula~ 
res. SigUI: siendo formalmente eSlalal pero ya no es público porque el bien cOlllún fue 
reemplazado por el interés de grupos sociales individualiza bies. 
)'Jencioné la cúpula gerencial. Rewmo ahora la cúpula gremial como entidad espe-
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cífica en el plano sindical y cuyo poder particular se incrementa por una doble vía . En 
tanto más afiliados tanto mayor el poder sindical. La bolsa de trabajo es puesta bajo 
control sindical. L I dirección sindical operó C0l110 dirección de personal: selecciona la 
!llallO de obra desde luego sin atenciém de otro atributo que no fuese la lealtad per-
sonal. Como la productividad -ya se vio- es variable nula, la organización del tra-
bajo se complica en los convenios colectivos más allá de lo grotesco. hasta el patetis-
mo. L1 clientela <:s la forma predominante de la re laciún en el interior del sindiGHO 
identificado objetiva y subjetivamente con la empresa esta tal. L:na circunstancia adicio-
nal: los sindicatos argentinos no reconocen disidencias ni minorías. En consecuencia, 
la cúpula gremial ideológicamerHe homogénea. controlaba el ingreso de trabajadores. 
sus posiciones dentro de la empresa y sus ingresos. Disentir con la dirección sindical 
l' ra para el trabajador de empresa estacal más peligroso que rebelarse contra la cúpu-
la gerencial. 
El tercer actor sCKia l. proviene de la propia Sociedad Ci\-iI en el sentido est ricto del 
término. El contratista . que vendl' bienes () presta sen'icios a las empresas estatales 
conforma el trípode sobre el cual se asienta el funcionamiento del sistema. El contra-
tista no es una individualidad , porque para ser específicamente considerado debe 
aceptar las reglas de juego. en relación .tI contrato estatal, como en relaciún a orros 
contratistas. El sistema <:stablece sus propias reglas que no corresponden ni a las re-
gulaciones estatales ni a las normas sociales. Las reglas son ad boc. s<: fundan en ra-
zones pragmáticas y son inmodificables. Los contratos del Estado tienen arrihutos co-
munes en Occidente: p<:ro algunos vicios son locales)' permit<.:n explicar cienas per-
versiones de componamiemo. en dato es relevante ahora para el análisis: la inflación 
estructural de los últimos treinta años. El fenómeno inflaciún genera la indexación y 
éste requ iere actualización de costos, \1uchas empresas contratisUls se com'inieron de 
hecho en financieras: Su negocio mayor consistió en el cálculo de actualización. de-
jando de lado toda consideración por el normal desenvolvimiento d<: la obra. En otros 
casos, hubo fraudes en la calidad de la contraprestación. Finalmente, también frecuen-
te. la colusi6n <.:ntre actores (gerentes. gremios y contratistas). 
Desde luego no se puede generalizar. Ni todos los gerentes. ni todos los dirigen-
tes sindica les. ni todos los contratistas. El sistema establecido, sin embargo. operó cre-
cientemente <:n esta di rección. So es una conspiración. Es una lógica. El colapso en 
cadena de las empresas estata les se produce justamente porque se trata de un sistema. 
De orro modo no se hubier"l a lterado ni la opinión pública. ni ta lnpoco desestabiliza-
do todas las empresas <:n poder del Estado. La opinión pública hubiese acompañado 
a las empresas estatales (aun las que tienen déficit si éste fu<.:se razonable y justifica-
do), y defendido su futuro. No fue así. L IS razones son múltiples. y no están necesa-
ria ni únicamente ligadas al desenvolvimiento de las empresas. sino también a unél 
evoluciém de la propia sociedad. a lo que me referiré nús adelante. 
He subrayado la lógica de un sistema y sus actores. porque la exclusión de empre-
sas del Estado, ha significado también el punto final para la colonización social y dis-
minuido el protagonismo ele sus actores principales. 1\0 es casual que esto ocurra 
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cuando el marco general de relación entre el Estado y la Sociedad ha cambiado pro-
fundamente desde 1983 a la fecha. es decir desde el restablecimiento de la democra-
cia argentina. 
Si esta hipótesis es correcta, estamos en un momento excepcional de la historia 
porque comenzamos el nuevo siglo redefiniendo esta relaciún fundamental entre Es-
rado y Sociedad. 
Cna recapitulación de la primera presentación problemática de la cOInCnlada crisis 
del Estado. 
Hemos evitado hasta donde se puede la teoría entendida como abstracción, para 
senalar procesos, conductas que ilustren proposiciones razonablemente sostenibles: a) 
TIemos asistido durante los últimos cuarenta anos en América Latina al surgimiento 
(Bolivia. Perú, Guatemala) y consolidación (Chile, México, Argentina) de formas esta-
tales modernas. Pero como estos Estados se construyeron alentando y controlando mu-
taciones sociales muy profundas, privilegiando sonre tocio su función integradora -
Integración nacional. Integración social, Inclusión de las Ciudadanías- . desde luego 
esta función integradora no se cumplía con reglas políticas. democráticas: son dos pro-
cesos independientes. 
b) El cuestiona miento del \X7elfare State en Europa y su principal sostén ideológi-
co. la social democracia . no pueden identificarse con la interpelación de los Estados 
populistas y de sus principales sostenes, los partidos, grupos o sencillamente estrate-
gas populistas. El populismo es una versión degradada del W'elfare Sute y del popu-
li sITIo ruso. Ambos, y d populismo latinoamericano, son arracionales pero mantienen 
una formidable distancia ética y estética. Como he sugerido, la diferencia no radica en 
la lógica interna de los modelos invocados discursivamenre corno referente, sino a las 
conducras estmales, a las acciones prácticas, al uso institucional. a la panicular mane-
ra de utilizar socialmente las normas. Es una hipótesis que requiere un desarrollo más 
extenso. pero imprescindible para clarificar el recorrido de una mirada diferente. 
c) El colapso del Estado se manifiesta como colapso financiero e imposibilidad de 
gestión . Las primeras manifestaciones, entonces -y las primeras reacciones sociales-. 
giran en torno a la ineficacia de la administraciún en sentido genérico. Simultáneamen-
te se actualiza un primer argumento: el tamaño del Estado. La imposibilidad (e indi-
cacia) de la administración que efectivamente se vincula al tamaño, pero sobre todo a 
la organización hipercentra lizada . No he mencionado todavía el significado de la cen-
tralización. pero apunto aquí su impol1anci<l para explicar exhaustivamente la cues-
tión. 
d) ¿Cuándo y en qué condiciones los errores o circunstancias insuperables de un 
gobierno comproml:'tcn un sistema de gobierno o. más importantc toela vía. la proria 
organización política de la sociedad? Como vimos. la administración del Estado Popu-
lista no tuvo como únicos responsables a los populistas. 
Como se indicó huho gobiernos de la derecha a la izquierda, desde conservadores 
a revolucionarios, autorita rios y democráticos. Las experiencias ele gobiernos se suce-
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den. entre 1930 y 19R3 :-.il1 \"ariaciones cualiratiYds de la administración del ESfac.!o. si-
no acentuando su rigor: centralbmo. opacidad y expansi6n de las ;ICti\idades. Con ex-
cepciones: Frondizi e IIIía entre otros. Pero 1:1 tendencia no se cleru\"o. La forma esta-
ta!. asentada en d controlo aquiescencia (o los dos a la n:z). restringe el espéctro dt..· 
acciones posibles y excluye de su horizonte de posibilidades cualquier indefiniciún 
profunda. Los gobiernos administraban una forma de Estado con mayor o menor for-
tuna. incrementos COnlrolados O clisrninuyendo la inflación, el crecimiento econ(mlico 
() el empleo. Pero los ¡X!r:lJ11ctro ..... de acción eran bastante rígidos. Primera respuesta 
positiva: solamente cuando se altera la relación con la Sociedad. el Estado eSl:1 ohliga-
do a cambiar de piel y la Sociedad a reconOCC:fse en el nuevo paradigma. 
e) La colonización social de las empresas estatales. ha sido analizada para mostrar 
las consecuencias de la inva~iún del Estado por la Sociedad: por una manera panicu-
lar de organízaciún social como son lo~ intereses corporativos. Si se examina bien es-
ta colonización prh·atiza (particulariza) el espacio eswral. que por definición debería 
:')er público: la empn . 'sa estatal sigue siendo jurídicamente estatal. a los fines de sus 
obligaciones y responsabilidades. En términos económicos sin embargo. los roles se 
bIfurcan: los Intereses particulare::. se quedan con los derechos (en nombre del Esta-
do) y el ESlado y la Sodcdadluego con las obHgacio!1cs: al Estado corresponde el d¿'-
(kit final. a los intefes<.:s particulares los beneficios. El costo social debe ser asumido 
obligatoriamente por el conjunto. El heneficio. por los miembros ,lCti\'os de la COl"pO-
raciún . Puede parecer paradojal que las empresas estatales fueron pri\'atiz{¡ndose. con 
el andar de los años, con\'irtiéndose en coto y negocio de algunos en derrimento de 
casi todos. ~;o debería sorprender entonces que la Sociedad Civ'jl debiera tomar a su 
cargo la realización ele ureas púhlicas. con lo cual se completa la inversi6n paradoj'll. 
Lo estatal se pri\'atizJ por intereses particulares y lo privado se hJce público por 1<1 
búsqueda del bien común. Otro tanto. aunque menos visible y dramático. ocurrió con 
la administración de seIYicios públicos. En algunos casos el Estado se \'ío ohligado a 
pri\'atizarlos mediante concesiones (recolecci6n de residuos. distrihuci6n de agua po-
table. transporte). o din:cl<lmenre transferirlos al mercado como acri\'jdad priYJc.b. La 
adminislración de los seIYicio~ de salud. educación y justicia. han sufrido procesos me-
nos e\'identes pero parecidos. 
LI \'il1ual parJlización dd sistema aclministrati\"() del Estado fue tanto el fracaso del 
hipL'r<.Tl1lralisl11o como el ele la coloni7ación social. Insisto en la hipótesis inicial: no 
L'Mamo~ analizando fracasos ele gobierno de este o dc aquel signo sino de la organi-
zación político-adminisrrari\'a del Estado. El colapso reclama. entonces. una reformu-
lación estratégica del Estado y consecuentemente una aniculación diferente con un:1 
sociedad que ya es diferente. y ror esa misma fJZÓn condiciona fuertemente la rear-
ticulación. 
o La reformulación del Estado tiene múltiples dimensiones, pero sin duda alguna 
6 - E'i cuanto a s'sterna educativo he descrito. en mi I.bro La Inven[;lón de la Educaci6n. Unive'sidad Nacional de Córdoba 
1993 que un análisis de un siglo muestra el avance corporativo sobre el sistema hacia su virtual co:apso 
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requ iere una clarificación de la antigua distinción entre lo público y lo privado. entre 
el Estado y la Sociedad Civil, entre el bien común )l los intereses particulares. 
En el transcurso de los pasados veinte siglos. Occidente ha elaborado lenta y difi-
cultosamente, un sentido común que define estas monumentales instituciones socia-
les. El tiempo mismo que tardan construcciones y c!cconslrucciones ha erosionado sus 
aristas y alterado los significados, permanecen las palabras pero cambia su connota-
ción sociaL Lo púhlico y lo privado ya no tienen las mismas fronteras que hace tres 
mil años cuando se fundaba la naciún judía. ni cuando los romanos - hace dos mil 
años- distinguían la res puhlica del dornus. Lo público y lo priv"ado han cambiado los 
ámbitos y las prácticas. 
¿Cómo repercute en la nueva organización del Estado? ¿Administraci(m estatal yad-
ministración púhlica podrán identificarse en el futuro? ¿D podemos imaginar adminis-
tración privada de rarea pública y viceversa? No puedo abordarlo aquÍ. incidentalmen-
te. porque es demasiado imporranre. Pero queda mencionado. 
g) Si la confusión de espacios entre público y privado, político y civil fue crecien-
te y generó confusión permanente, tambi<':'n se alteró el horizonte de los Estados y de 
las Sociedades. ~Tuevos fantasmas se han instalado, perturbando seriamente la cons-
trucci(m del futuro, fisurando las relaciones entre Estado y Sociedad. l\'1e refiero a los 
fenómenos de corrupci{m. Existen situaciones fronterizas, donde conductas legales son 
valoradas por la sociedad como próximas a la cormpción. Y conductas francamente 
dolosas, ilegales, que aparect."n los ojos de la sociedad como impunes. La preocupa-
ción es dohle: por las condiciones de generación y por el tema de la impunidad. 
En una conferencia reciente. Natalio Botana ser'lalaba tres tipos de corrupci{m que 
com[1rometían la legitimidad: cormpción oculta, propia de los regímenes autoritarios: 
cormpción rc\'dada. en las democracias - investigada y sancionada en la democracia 
avanzada- ; y corrupción difusa, cuando las denuncias de corrupción permanecen sin 
sanción. Desde luego, la úlrima forma de corrupci(m compromete más seriamente la 
legitimidad democrática qLll~ las anteriores. La corrupción interpela la ética predomi-
nante tanto teórica como prácticamente. El colapso del Estado, es además de todo 10 
que se escribió. tamhién un colapso moral. La reformulaci(m del Estado no requiere, 
entonces. sólo una teoría de la política, sino un discurso ético creíble. Es curioso. en 
el apogeo del pragmatismo la sociedad descubre nuevamente la necesidad de la mo-
ral pública y privada como fundamento del orden legítimo. Comenzamos este análisis 
con el agujero negro fiscal. Lo ccrramos señalando lagunas morales. 
Una característica de las sociedades posmodcrnas es la fragmentaci(m. Así lo esti-
man no pocos analistas. Sin embargo, las sociedades latinoamericanas eran_ en su ma-
yoría. sociedades muy fragmentadas en los comienzos de la gran movilización campo-
ciudad que comienza por los años treinta y recién se detiene cuando las cifras de la 
población rural no supera el veinte por ciento del total. La posmodernidad, si se atien-
de a este único indicador, habría llegado antes que la propia modernidad. 
Hace treinta anos no se usaba el término fragmentación, se decía --desintegración"' 
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o si se prefiere. sociedades aluvionales (la expresión hella y ajustada fue utilizada por 
un maestro de la historia social contemporánea, José Luis Romero). Ambos fenúmenos 
-la desarticulación y lo aluvional-, eran parte de un único proceso sociaL la desin-
lLgración de las forma~ tradicionales del campo y b emigración mJsi\"a a la periferia 
de las ciudades. Las formas concrelas en que se produjo este proceso de ruptura y re-
composición son variadas y merecen una atención detallada que escapa a este texto. 
Pero no existe ninguna duda sobre el hilo conductal de esta gigantesca movilización 
social que abarca virtualmente la última parte del siglo XIX y casi todo el siglo X:X. 
La ruptura del paradigma agrario que se estudiaba a través de la Hacienda (o el 
serlao) y la inevitable difusión del capitalismo agrario. explican con sencillez y clari-
dad el origen de las migraciones y de su primer producto urbano a comienzos de los 
cincuenta: las villas miseria. hidO/wil/es. callamjJas. elc. Fsto es la marginalidad espe-
cialmente establecida (nada sobre la teoría de la marginalidad). Pero como suele ocu-
rrir. cuando un paradigma es amplio y seductor a la vez. oculta tanto como lo que sig-
nifica. Las :,ociedades. aunque desintegradas, que trasladaban la forma de su desinte-
gración (hacia el sistem~I) , aporra también las formas de su integración (hacia aderul"O. 
hacia su propia comunidad étnica () vecinal). Las sociedades agrarias tradicionales es-
taban inlegradas hacia adentro pero desanicubdas por la geografía. las etnias. Socie-
dades desintegradas como en el .\tléxico de la posrevolución independentista y la mo-
dernización iluminista de Porfirio Díaz. Sociedades agrarias modernas como la de Ar-
gentina. urbanizadas \'eniginosamente sin otro soporte económico que la actividad 
agropecuaria. 1...:n país entero esperando la cosecha salvadora. Sociec.h1dcs que necesi-
taban erradicar los llltimos -y dañinos- resortes del poder colonial. Con una cultu-
ra centralista y venicalista, heredad del ya mencionado orden colonial y de la iglesia 
católica. Cnas elites admiradoras de las instjruciones norteamericana::. )' obligada~ a re-
conocer los efectos temibles de estas mismas instiruciones hacia afuera. hacia los paí-
ses latinoamericanos. 
En eSla sociedad donde la desatticu!ación de las antiguas órdenes, colonial, oligár-
quica y católica. no terminaba de producirse y el nuevO orden aparecía como una me-
jor opción y no como una necesidad. En estas sociedades, que no han establecido un 
orden ~ocial, quién lo crearía sino el Estado. Aquí es donde empiezan las tra\'e~urdS 
de la historia. Cuando .Marx y Lenin debieron rendirse. Las sociedades no existían co-
mo tales o mutan a velocidades inverosímiles. O. en el limite de la desintegración, son 
rearticuladas por el emergente Estado-Nación. 
Allí aparece ese Estado meSlizo, como las propias sociedades. mezcla de sociedad, 
caudillos forzudos e intelectuales des lumbrados por la última innovación retórica: co-
merciantes ávidos. en1presarios aventureros y militares facciosos. El Estado era una 
probabilidad de integración, un esfuerzo para que naciones reci6n inventadas no se 
destruyeran antes ele tener vida. 
La sociedad corporativa es por supuesto inconfundible con las condiciones estruc-
turales de su emergencia. Una subjetividad compartida se extiende coherente en la 
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subjetividad de la sociedad. Un sentido común se organiza a panir de comprobacio-
nes triviales que responct<..;n puntualmente a las grandes necesidades insatisfechas: la 
seguridad antes que el hambre. La organización de los pequeños oligopolios seduce 
por su simplicidad y aparente equidad. Si se respetan privilegios de hecho no existen 
desprivilcgiados. El p rivilegio es un gran igua lador si cada cual obtiene uno de estos 
privilegios. 
Las ciencias sociales recorrieron parcialmente este proceso ele desintegración y 
rcinlegración: Gino Germani, prohablemente uno de los sociólogos más lúcidos de es-
le siglo, lo analiza como modernización. Su teoría -cmbrionaria- de la moderniza-
ci6n no es sino un cuadro de contención anaHtico para explicar estos fenómenos am-
biguos y contradictorios que en su desarrollo arrojaban seilalcs confusas, en relación 
ti su dirección y destino.-
Mi propuesta en este texto, para fundar la hipótesis acerca del colapso del Estado 
I3cnefacror y la emergencia de la modernidad. solamente requiere reSCatar una déca-
da y unos acontecimientos: los '30, la rel:structuración económica mundial y la difu-
sión de las formas f~llangistas y fascistas dl: organización de la representación social. 
El orch:n corporativo se funda sobre la base ele los resultados de la modernización 
(la desintegración de las viejas formas rurales y sus valores religiosos), y de sus efec-
to.'" no queridos. Entre el viejo orden oligárquico-pastoril y el nuevo orden proto ur-
bano industrial. la sociedad parecía no encontrar una forma parecida al orden demo-
crá tico y equitativo. El descubrimiento de intereses particularísimos t la posibilidad de 
crt:ar una red perfecta y perpetua donde sólo familia, clan, trihu . encuentran un espa-
cio protegido contra todo y contra todos, un pequeño oligopol io capa7. de asegurar el 
umbral de supervivencia o sl:rvir de plataforma de expansi6n. fue el comienzo. Lla -
marle Sociedad Civil J estas sociedades emergentes, es una desmesura de jóvenes (y 
no tan jóvenes) intelectuales latino'lmericanos, entre los que me comé. 
Las sociedades mostrahan signos de clcsintt:gración en el mismo momento en que 
aparecen fuertes demandas de integración. Integración nacional para algunos. Integra-
ción política para otros. Integración clasista para los herederos del socialismo. Pero la 
demanda unificadora es por integración, por alguna clase de integración, porque cla-
ramente se comprobaba la desintegración y sus ca usas. Toda la literatura latinoameri-
cana ele:: los años veinte expone la opresión y [as formas Yiles de exploraci6n del or-
den post colonial. cleI o rden oligárquico basado en el control de la tierra. como en Ró-
mulo Ga llegos o lcaza. La literatura de los sescnUl, en cambio. es complet<tmcnte ur-
bana (Corrázaf. Vargas Llosa, Hlyce Echenique, ,\llomerroso. Carlos Fuentes), o uni\'er+ 
sal fuera de los espacios fís icos (Rorges. García Márquez. Ah"aro '\1ut is). En la literatu-
ra se cxpresa con más claridad que en otros campos la transición del orden oligárqui-
co rural al orden urbano-corporativo." 
7· Glno Germani abordó la problemática de la modernización directa o indirectamente a lo largo de treinta años. Puede con-
frontarse útilmente Gino GERMAN. Urbanización. desarrollo y modernización. Paidós. Buenos AIres 1976 
8- Puede observarse en mi "Despotismo Republicano", en Revista Paraguaya de Sociologia. núm, 2, AsunCión, 1978 
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:'\0 hubo industrialización . .\"i urbanización ligada a la industrialización. Fueron 
procesos diferentes, caela uno en su lugar geográfico (con industrias-islas dc~de este 
punto de vista), y urbanización salvaje como pura conquista de espacios físicos. La ba-
rriada ele Lima. la experiencia de.: la ahora ejemplar Villa del Salvador. puede testimo-
niarlo. La destrucciún de los bosques de Ezeiza. en l3uenos Aires. para asentamientos 
precarios u oficiah:s. es otro ejemplo. Se pueden multiplicar casos como éstos a lo lar-
go de América Latina. 
Las consecuencias políticas de esta clase de transformación también se evidencia-
ron en la aparición ele fenómenos tan singulares como las diferenres formas ele popu-
¡islno: <lLUoritarios y democráticos. modernistas y conservadores. rorulares y eli tistas. 
Sin embargo. aunque \::¡ industrialización no siguió los moldes clásicos y la urbaniza-
ción mantuvo durante décadas su caráCler. la región en su conjunto creció económi-
camente a un ritmo sostenido durante los treinta años posteriores ti la Segunda Gue-
rra Mundial y hasta la década del '80. El crecimiento fue tan hererogéneo como la 
transformación de la sociedad: algunas islas de modernización se convinieron en so-
ciedades propiamenre modernizadas. Más import(1nre aún, América Latina en el mis-
mo periodo. virtualm<:nlc detuvo el crecimiento err{ltico de la población. 
Tras el derrumbe del orden colonial. a comienzos del siglo XJX. el Estado d<:sapa-
rece. Una transiciém. que durará décadas. se instala entre el momento c.1L la indepen-
dencia y de la organización de los Estados Naciones. tal como los conocemos a fines 
del siglo XX. Si, C01110 seña lo al comienzo, los Estados emergent <:s no asumen la tota-
liebd de los atrihutos clásicos de los Estados hasta bien entrado este siglo. elebe asu-
mirse que nos referimos a formas jurídicas. a veces más testimoni,!les de voluntades 
políticas inconclusas que a formas políticas en mo\'imiento. Por la fuerza c.k la:, cosas. 
las sociedades se condenen en únicos sopones y referentes de un oru<:n precario. por-
que su legitimidad es SeVerdn1enre cuestionada. La posiciém social de negros. indios. 
mulatos. y sobre todo criollos, cambia rnás rápidam<:ote que las instituciones r las nue-
vas élitc,.., consolidan su poder en refriegas socio-militares más que en confliclos socio-
políticos. 
La Sociedad. en el Orden Independ iente. aparece entonces y predomina sobre el 
Estado. Luego ingresa la 7'\ación al escenario. Son so(: icuades de fronteras lábiles rcs-
pecto a lo interno y también en relación a los vecinos: sólo una nUe\"3 y fuel1e iuen-
ridad puede salvarlas de la fragmentación y la guerra perpetua. Las naciones sc inven-
tan a lo largo del siglo. Algunas rescatando el pasado precolomhino: otras el pas~ldo 
reciente de las luchas por la independencia: otras la religión. la lengua. el ideario po-
siti\'isw o un mix de todos estos elementos. El Mercado. como inst itución. llega des-
pués, bastal1le después. Prohablemente sus primeros pasos se encuenrran lig<ldos a la 
lucha anticolonial: el1l0nces, no sólo se cuestionaha el lazo político colonial estatal si-
no los límiles del monopolio Que lo incluye como un atributo adicional de la sobera-
nía real. 
Cuando han transcurrido casi doscicnloS anos de orden independiente, la '1i1icula-
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ción entre estas dimensiones que lo conforman han variado su peso específico en re· 
lación a los demás, su grado de institucionalización y hasta su propio roL En este con-
texto la utopía rOllssoniana del ciudadano y su contrdto de la igualdad de lo::, derechos 
que nadie garantiza -y sobre todo de la democracia que se asienta necesa riamente 
sobre estos pilares-, es apenas el decorado ret6rico de un escenario repleto de sig-
nos an{¡rquicos y gestos bárbaros. De Sarmiento a Rúmulo Gallegos. un siglo se ex-
tiende en la demanda de civilización, C~ decir de instituciones, de ciudadanías. L1 
construcción de la ciudadanía está ligada ciertamente a la constmcóón de institucio-
nes, pero no tanto como ingeniería sino como legitimidad . 
Las ingenierías institucionales se imponan llave en mano, COIllO las tecnologías. El 
Código Civil vigente en la mayoría de los países de América Latina, es el llamado "CÓ-
digo Napoleón" . que incluye a institutos jurídicos que jamás fueron ni serán utilizados 
en países de historias tardías y diferentes. También se importaron constituciones, que 
eran consecuencia de historias específicas. aunque éstas eran presentadas como uni-
versale:,. Estos países debían constituir sus estados, sistemas políricos y ciudadanías, 
desgarrados entre opciones imposibles: en medio de un orden institucional de nuevo 
mundo (Estados Unidos) y la cultura del viejo mundo, de Europa latina. 0:0 pudieron 
hacerlo jamás: tomaron instituciones de Tocqueville y la cultura política de Montes-
quiLu. 
Desde comienzos del siglo XX, apenas concluida la úllima guerra de independen-
cia contra España (Cuba, 1904), visualizaron a los EMados Unidos como el nuevo ene-
migo de la independencia y a los antiguos opresores y sus instituciones como los nue-
vos aliados. Este meltillg pOI, esta ruptura entre las formas, las condiciones de implan-
tación de las mismas y el uso, eran tal vez la consecuencia necesaria del me/fin;; poI 
étnico de ciudadanos y culturas que la propia sociedad registraba. En cualquier caso, 
las culturas populares se distanciaron de las culturas de élites. Aceptaron con nalUra-
lidad como si fuesen estaciones, el orden silvestre que se conslituÍa con m,ís pasión 
que racionalidad y dejaron a las élites extravi.adas en intrincados labcrimos jurídicos. 
Sólo a fines dd siglo XIX la urbanización salvaje cedió a la urbanización controlada 
(aunque no planificada) con atisbos de racionalidad y belleza en muchos sitios, La se· 
cularizaciún de los Estados se concretó en esta misma época y la libertad religiosa se 
instaló con gran legitimidad. 
Pero :-,obre todo, fue la educación d primer y mayor esfuerzo para crear y generar 
ciudadanías. Algunos países avanzaron más temprano y más rápido, al advenir que la 
consolidación del Estado dependía justamente de la constlUcción de ciudadanías. y 
que los derechos de los ciudadanos dependían de aquéllos. De modo que de Porfirio 
Oíaz a !'vlontt --o José Battle y Ordoñez en l.ilUguay, a principios de este siglo XX-, 
la inst.rucción pública se convinió en llave maestra de la relación entre la política y la 
sociedad. 
Los sistemas educativos abrieron simu ltáneamente las puertas de la movilidad so-
cial y del poder polílico, que luego ocuparía la clase media. La historia de la constlUc-
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ción de la ciudadanía es inseparable de la educación pública en América Latina, aun-
que las sucesivas crisis de la ciudadanía se identifiquen con la crisis de..: la educación 
formal. 
Si he señalado el predominio de la Sociedad sohn.: d Estado y la Nación, en los 
comienzos de la historia republicana de América Larina. es juslamenre para rescatar la 
relativa facilidad con que Jos actores sociales desplazan y, eventualmc..:nte. se imponen 
a los actores políticos. La ciudadanía en este contexto se define como un atribllto adi-
cional del actor social. La ciudadanía, inseparable de los derechos pero también de las 
obligaciones hacia el Estado, es utilizada y aceptada en el límite de la acción social: 
cuando la siluación es anómica o el dcspoüsmo de cualquier clase amenaza la convi-
vencia y los intereses particu lares. Las formas neo corporariYas son así la resultante ca-
si inevitahle de organización de la acción social. Estados frágiles y ciudadanías cues-
lionadas: la fuerza de la ciudadanía es inversamemc proporcional al poder de la ac-
ción social concenada cuando predomina el orden corporalivo. 
Tanlbién se explica, de este modo la relativa fragilidad de los estados y la fuerza 
-(1 veces brutal- de los gohiernos. Pero a las dictaduras suceden dicta blandas con 
frecuencia porque también estos regímenes y gobiernos a-institucionales son desbor-
dados por la acción social espontánea o conceI1ada. salvaje o negociada, pero siem-
pre lista para ocupar el espacio de instituciones con bajo grado de legitimidad. 
Desde luego una cultura poco propicia '-1 las conductas institucionales (los grados 
\',uían de país a país: así por ejemplo. Chile es considerablemente más propenso a la 
instirucionalidad que la Argent.ina. y Costa Rica es más consistentemente institucional 
que su vecino Guatemala). En el caso argentino he analizado con detenimiento este 
tipo de relación entre Estado, régimen autoritario y organizaciones corporativas para 
1l10strar justamente la forma de colonización social de las instituciones estatales y po~ 
líticas. 
Existe una perspecri\'J predominantemente normativa de la ciudadanía y Sah-atore 
Veca tiene razón en reconocerla y adapt<ula como punto de partida. Sin embargo he 
preferido aquí la relación entre la norma y el uso de la misma, porque allí ellcuenlro 
propiamentl" la marca de la Sociedad sobre las Formas jurídicas . Las normas. la inge-
niería institucional y aun los valores que la sostienen. son trasladables sin dificultad 
como discurso. El carácter lógico y abstracto. la retórica. la solemnidad e intangibili-
dad del camino conceprual. facilitan el traslado y la implantación formal. Hasta allí se 
trma de operaciones de élires. Luego comienza la aclimatación. la diseminación de va-
lores y normas de la sociedad. Las normas son abstractas pero tienen erectos concre-
tos: los valores absolutos se encarnan en conductas sancionables legal o moralmente. 
A la inicial seducción le sigue la insubordinación. Al discurso universal le sigue la asi-
metría del intercambio material o simbólico. 
El concepto de ciudadano se desdobla en el uso de la ciudadanía, en la demanda 
de :,us derechos y en e l acoso del poder estatal por el cumplimiento de sus obligacio-
nes. El concepto normativo es devuelto por la práctica ya sea como neg~tciún. defor-
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maeión, LISO limitado o utopía. 
Del mismo modo que para el Estado el bien común rient: un límite - la razón de 
ESladc~- momento en el cual, b situación concreta tiene más peso que el valor de la 
legitimidad (el bien común), también para el ciudadano la ciudadanía tiene un límite: 
el interés panicular. La ciudadanía abstracta no colisiona con individuos concretos si-
no con o rganizaciones. El ciudadano individual y el actor individual definen una rela-
ción teleológica con el bien común; los ciudadanos asociados y los actores sociales 
agrupados definen una relación práctica con la legitimidad y sus valores. 
Aquí es donde se distancian las normas, desarrolladas como si ciudadanos y acto-
res imercambi;:u an contractualmente el uso coleClivo (social) de las normas que no 
pucden regular con la misma claridad los agrupamiemos de intereses paniculares. El 
discurso llave eH memo deja paso al discurso en1ergenre, retóricamente consistente y 
prácticamente condicionante. 
:\0 soy el primero ni el único en señalar esta distancia entre las normas r el uso 
social de las mismas. ··el siglo XX mexicano, visto de rrisa y sin mucha atención, pa~ 
rece una comedia de equivocaciones donde nada es lo que debería ser. E<; un tiempo 
extraño y confuso donde los demócratas fabrican elecciones, los militares hacen carre-
ra por la desobediencia y la indisciplina, las leyes se uenercm !mUo más cuanto mellOs 
se cumplell (el subrayado es míO), los empresarios alimentan con gusto la inseguridad 
y los patriotas buscan el camino dc Veracruz" escrihió Fernando Escalante Gonzalbo 
en su tesis doctoral. ~ 
El incumplimiento de las normas es una herencia del anricolonialismo. Se acata pe~ 
ro no se cumple, se deCÍa y escribía hace dos siglos. El Estado ausente ele los rrime~ 
ros .años de independencia . el Estado escasamente legítimo en los primeros tiemros. 
el Estado emergente posterior a la organización constitucional. ruvieron entre otros 
problemas la violación perpetua de su acta de nacimiento: la Consrirución r\acional. 
(Cómo se construye la ciudadanía en un orden que no la reconoce. o que re(onocién~ 
dola se desconocen en su nombre las normas que la sostienen? Ya se ha dicho, a fir~ 
mándolo en la práctica y en el discurso, como complemento, del actor social. 
Hemos señalado hasta aquí un conjunto de hipótesis que por comodidad denomi-
miremos estructura les. acerca de la relación Estado~Sociedad. con referencia histórica 
al colapso del Estado y a la mutación de la Sociedad en América Lalina, como asimis~ 
mo las consecuencias rrevisibles para la construcción de ciudadanía en el fUTuro in~ 
mediato. 
En este escenario se instalan tres rrohlemas y varias opciones a panir de las cua-
les se puede o rganizar el debare conlemroráneo que. teniendo en cuema aquellas hi~ 
pütesis histórico~esrructurales. las ligue a nuevas rroposiciones que contengan las di-
mensiones ya existentes en los antiguos análisis pero que deben ser redefinidos o hien 
con:,tilu)'cn novedades parcial o totalmente. 
9· Fernando : SCAwn GONZALBQ, Ciudadanos imaginarios. El ColegiO de MéXICO, México, 1992 
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Entre las primeras. destaco la relaciún C:iuJadanía-Naciún. Entre los segundos el rol 
de los medios de cOInunicaciún masiva en la construcción de las nuevas ciudadanías 
y la emergencia singularmente fllene de los :,\·1ercados y en consecuencia el replanteo 
de la rdación Ciudadanía-Sistemas de Intercambio Económico. 
El sentimiento ele pertenencia a la .\ación. a una Nación. fue el pegamento nece-
sario para que la razón sellara la metáfora del contrato social. AO hay Estado posible 
y duradero sin legitimidad de semimiento: si fuese necesario la experiencia dramática 
de Yugoslavia acaba de probarlo: un Estado constlUiclo racionalmente Sl' derrumba 
cuando los sentimientos estallan. lnclcpendienremente de la valoración que estos sen-
timientos despienan en la comunidad internacional, los hechos demuestran que pre-
dominaron sobre un Estado percibido como una creación artificial y ajena a sus pro-
pias tradiciones. Cuando los Estados Nacionales comienzan a derivar soheranÍa en or-
ganizaciones rlurinacionales. de un modo circunstancial o prolongado, el sentimiento 
de peltenencia que lo acompaña no necesariamente decrece. El Estado multinacional 
que aparece en el horizonte de la Unión Europea, y en un horizonte más lejano aún 
en el !\ilercosur, tiene la \'entaja que significa la libre circulación de personas e ideas, 
la acumulación de opciones abiertas. la pertenencia a una comunidad diferente pero 
compatible con la identidad de origen. Pero conviene no engañarse: son argumentos 
racionales que ni siquiera rozan la identidad . 
Se avanza así hacia la construcción de ciudadanías múlt iples. regionales. naciona-
les o interestatales. La construcción de ciudadanía deviene complejo: no sólo por la 
distancia entre el actor social y el político al que aludimos, no sólo por la redefinición 
de la relaciém con el Mercado -como \'eremos- sino también por la redefinición del 
sentimiento. Conscientes de Jos extravíos nacionalistas y ultranacionalistas. no son po-
cos quienes suponen que a la construcción de los nuevos Fstados y de las nuevas Ciu-
dadanías comraltidas seguirá una segura desapariciém ck los sentimientos de perte-
nencia nacional. Si se tiene en cuenta que en algunos lugares dd planeta las luchas 
\'iolentas entre danes y etnias forman parte de nuestra cotidianeidad. cuesta pensar 
que la :\"ación -que apareció históricamente como instancia superadora de clanes y 
ernias- se borre rápidamente de nuestras culturas 
Probablemente la construcción de bi o poli ciudadanías, esto es la referencia a Es-
tados de diversa naturaleza y niveL exija una tolerancia mayor entre culturas naciona-
les. Mejor aún, no se trataría de horrar un sentimiento (tarea de varias generaciones) 
sino de controlar la illtensidad del sentimiento. 
En consecuencia. si es poco probable que la construcción de multi Estados reitere 
experiencias históricas anteriores (coloniales por la subordinación de pueblos o impe-
riales por la cooptación). tampoco una repeticiém a escala del Estado Nación alcanza-
rá rara definir el nuevo Fstado-Región. 
(Dónde se constituyen las ciudadanía contemporáneas? A diferencia del siglo XIX 
se conforman en los medios masivos de comunicación. Pero no tan enteramente. Es 
cierto que la nuevas ideas acerca de la relación entre lo público y lo privado. de la 
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opinj()n rública y d Estado moderno, se consolidaron durante estos últimos doscien-
tos años. Pero el acl\'enimicnto de la Sociedad de masas y de su manipulaci6n por los 
medios de comunicación forman parte de la historia de este siglo. Es razonable enton-
ces que politúlogos tan relevantes como Giovanni Sal10ri hayan pensado en la omni-
potencia de los medios masivos de cOITIunica<.:ión para decidir la política. Una demo-
cracia cleClrónica seguiría así los pasos de la religión electrónica. el consumo electró-
nico. el anticipo de la sociedad digital. 
La hipótesis es atractiva. Si a la capacidad de penetración de los medios se agre-
gan algunos ingredientes de análisis posmoucrno corno el aislamiento sociaL la frag-
mentación. la indiferencia. la conclusión es casi obvia: ciudadanos indefensos frente a 
men:-;ajes inatajahles. Sin embargo, en primer lugar. tenemos muchos indicios que de-
muestran exactamente lo contrario. la incapacidad de los medios para superar ciertas 
resistencias societales. Se puede demostrar con facilidad que una campaii.a proselitis-
t.\ asentada cxclusi\'amentc en los medios de comunicación, aun desemholsando gran-
des sumas de dinero. no garamiza éxito electoral en la democracia de masas. 
En segundo lugar. se puede demostrar t,lmbién, encuestas medianle, que las reac-
ciones [n-,me al avance de los medios no son individuales. aunque la atención al te!e-
\'isor !jea individual. Existe una cierta mediatización familiar. de pequeño grupo, veci-
nal. periodístico grMico que filtra el impacto buscado. :'\0 me detendré en esta hipó-
tesis contraria a la idea de una omnipotencia de los medios. sino para señalar que en 
el otro extremo tampoco es predicable la inocencia o inocuidad de los medios en la 
detenninaciún de las act itudes y conductas sociales y en consecuencia en la construc-
ción de la ciudauanía. 
Pero [os medios de cOlllunicación forman parte de la segunda línea de la glohali-
z<lción (la primera línea es la glohalización financiera): de tal modo la conformación 
de la ciudadanía tiene más ingredientes globales y policu[turales que nacionales. Ra-
zón suficieme para tropezar con los senrimientos nacionales aludidos en los párrafos 
anteriores. Las nuc\·a." ciudadanías se construi rán desde los medios. pero no incluirán 
nece~ariamente mensajes uni\ersales, ni podrán prescindir de las particularidaues 10-
Glles, y construirán [os escenarios y actores virtuales (pero no necesariamente la agen-
da). 
Las últimas décadas del siglo están signac.i,\s por el reingreso de los Mercados. no 
ohligatoriamente contracara del retraimiento de los Estados. Coinciden en el tiempo. 
la crisis del llamado Estado de Bienestar. de los Estados totalitarios. de los sistemas de 
planificación centralizada. pero no se identifican ni en sus causas ni en sus consecuen-
cias. 
Pero. como lo he señalado al comienzo, las estrategias privatizadoras devolvieron 
al Mercauo un conjunto de actividades productivas y servicios que durante décadas 
hahían permanecido en la órbita del Estado. 
Como es previsible. un acompañamiento ideológico muy nutrido saluda a cada uno 
de los cambios en la relación entre el Estado, la Sociedad Cj\'U ~. los Mercados. Hay 
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quien supone el fin de la historia . quien identifica Sociedad Civil y Mercado. quien 
imagina que democracia y capitalismo forman parte de l mismo bloque analítico, quien 
analiza la democracia como Mercado y el Mercado como democracia. En América La-
tina la emergencia de los Mercados tiene dos antecedentes: la g]ohalización económi-
ca que impulsa a las aperturas económicas y la competencia de:'ide una perspectiva 
exógena. por una parte. y por otra examinada enclógcnamcnte. como una reacción al 
modelo de sustitución de importaciones que tuvo hegemonía en la rcgi(m. Y como he-
mos señalado no contaba con los Mercados como punto referencial histórico. Duran-
te el medio siglo de vigencia, el cli\'()rcio entre DcmocrJcia y Mercado fue completo. 
El universo ideológico dominante suponía que la democracia generaba inestabil i-
dad política, contaminando ideológicamente el desenvolvimiento económico y además 
no garantizaba equidad social. Por otra parte, la oposición demandaba democracia pe-
ro tampoco reconocía la necesidad de aceptar e! Mercado: imputaba al Mercado e! 
subdesarrollo y los auroritarismos declarados. 
Simplifico en extremo para remarcar la conclusión más evidente: declarados ene-
migos por las élites y por sus oponenles durante la vigencia del modelo de sustituciún 
de importaciones. el Estado y el Mercado están condenados ahora a coexisrir. Proba-
blemente. mejor en democracia que en regímenes autoritarios. Pero en estas condicio-
nes. el Mercado pasa por una limitación del poder Ciudadano . EIlvlercado sólo se de-
fine como tal si excluye toda interferencia a su propia legalidad . El Estado está para 
garantizar el funcionamiento de los mercados. Sin embargo. en la lúgica del Estado 
prevalece la integración social. En la lúgica de! Mercado la selección y eventualmenle 
la exclusión. 
La ciudadanía no puede reconocer los límites a su poder: la frontera del ~I'vlercado. 
Tampoco el J\krcado puede desconocer la frontera de lo polít ico. de la construcción 
de la voluntad política. Entre ambas lúgicas se instala la sombra de antagon ismos an-
tiguos. También la perspectiva de una convivencia difícil pero no imposible. 
Dícese que la década de los ochenla ha sido una década perdida. Tal vez lo fue 
desde el punto de vista económico. Pero es seguro, en cambio. que esta década fue 
la de la transici(m entre dictaduras y democracias. entre un modelo socioeconómico y 
orro, tal como lo sugiero en el texto. En cualquier caso es evidente el esfuerzo en la 
construcción de instituciones como asimismo los obstáculos generados por las prcsio-
nes neocorporativas y la cornlpciún endúgena. 
Una muy antigua conciencia regional, enunciada en la utopía bolivariana. facilita 
prohablemente el discurso integracionista. Pero la baja densidad de tos Estados y una 
más que escasa conciencia ciudadana no contribuye a su pronta consolidaciún. La glo-
balización, como se sabe, es un fenómeno planetario por definición que fortalece la 
i11lcrck'pendencia pero no corrige las asimetrías de origen. Los países más ricos siguen 
siendo globalmente más ricos y los pobres globalmente más pobres. 
Sin embargo, los caminos de un orden planetario sostenible y equitativo no están 
clausurados. En apenas treinta anos. las élites latinoamericanas han mutado tanto co-
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mo 1:1s propias sociedades. aunque esrán. sospecho, roda\"ía por detrás de lo:, acontl'-
cim i en!O~. Los I11O\'imienros sociales \"¡garosos en Jos años se~enta se han adormeci-
do. Estús élires, por lo demás , no comprenden las nuevas formas de articulación entre 
el Estado y el .rv[ercaclo, no encuentran posición ni rol (algunas todavía razon:ln en el 
imerior e\(; \"jejos esqu<':lllas. aquellos que preveían y auspiciaban el enfrentamiento en-
tre protoburguesías nacionales y oligarquías f~ancamenre decadentes), ni la mediatiza-
ción que los sistema:':! l11a5i\'05 de comunicación establecen entre el Estado y lo~ ciu-
dadanos; una opiniún pública apenas emergente, balbuceando d aprendizaje ele c6di-
gos. d<: señales capaces ele distinguir la información de la manipulación. FSl<IS éliles 
tampoco están dispuestas, probahlemente, a aceptar su propio discurso y tienden a \"(:'-
ces consciente y OWIS inconscientemente a acompañar un dbcurso modernizador con 
antiguas recetas, y a confundir los apararas p;:lnidarios con \"oluntad sociaL Han apa-
recido nuevos actores colectivos desprivilcgiados o muy específicamentc problemari-
zados: los jóvenes de 18 él 25 años, los mayores de 60 anos: los desocupados de me-
diano y largo pbzo. los nuevos pobres o los marginados simbólicos. :\'0 tenemos res-
puestas. apenas el protagonismo de acrores que aparecen en un escenario que no los 
induín como tales. 
Un nuevo orden se esrá conformando. Conocemos sus dimensiones princip<llcs y 
la lógica que las informa. Pero no alcanza para predecir el futuro inmediaro .• 
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